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Siggajaca swoimi korzeniami doktryn o$wieceniowych, w szczegdlnosci
francuskich, administracja publiczna demokratycznego panstwa prawnego miesci
si¢ (wraz z glowa panstwa) w obszarze wtadzy wykonawczej. Najpehiej, jak si¢
wydaje, istote administracji publicznej oddaje okreslenie H. Izdebskiego i M. Ku-
leszy, zgodnie z ktoérym, ,,Przez administracj¢ publiczng rozumie si¢ zespot dzia-
tan, czynnosci i przedsiewzig¢ organizatorskich i wykonawczych, prowadzonych
na rzecz realizacji interesu publicznego przez rozne podmioty, organy i instytu-
cje, na podstawie ustawy i w okre$lonych prawem formach”!. Rolg administracji
publicznej jest wykonywanie prawa, a $cislej — okreslonych prawem zadan pu-
blicznych, bgdacych prawnymi obowigzkami, za ktorych realizacj¢ administracja
publiczna jest odpowiedzialna. Za podstawowe zasady, na ktorych opiera si¢ ta
administracja w demokratycznym panstwie prawnym uznaje si¢:

— zwigzanie powszechnie obowigzujacym prawem catoksztattu dziatalnosci
wszystkich organow i innych podmiotéw wchodzacych w jej sktad,

— wykonawczy charakter jej dziatalnosci,

— sadowa kontrole tej dziatalnosci,

— odpowiedzialno$¢ prawng organdow i os6b wykonujacych administracje
za podejmowane dziatania3.

Nalezy jednakze zwroci¢ uwagg, iz administracja publiczna to nie tylko twor
0 prawno-normatywnym wyrazie (aczkolwiek bez watpienia ten wlasnie wyraz
ma pierwszoplanowe znaczenie dla samego jestestwa demokratycznego panstwa

I H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogdlne, wyd. 3 rozszerzone,
Warszawa 2004, s. 93.

2 Stanowisko takie wyraza m.in. A. Bta$ [w:] A. Bta$, J. Bo¢, J. Jezewski, Nauka administra-
¢ji, Wroctaw 2013, s. 40, 137.

3 A.Blas, op. cit.,s. 41 in.

Przeglad Prawa i Administracji C, 2015, cz. 112
© for this edition by CNS



116 ANDRZEJ PAKULA

prawnego i administracji publicznej w takim panstwie), lecz takze zjawisko o cha-
rakterze politycznym i to ,, w dwojakim sensie: ona sama jest zjawiskiem ze sfery
stosunkow politycznych i ze jej dziatanie shuzy osigganiu celow publicznych™.
Przywota¢ mozna jeszcze i takie uymowanie administracji publicznej, wskazujace,
iz sg to struktury wladzy politycznej, ktorych podstawowym zadaniem jest ,,pro-
ces stosowania okreslonych regut, czyli proces przeksztatcania ogolnych przepi-
sow w konkretne decyzje dotyczgce indywidualnych spraw™.

Administracja publiczna ma zatem mieszany, dwoisty w istocie rzeczy charak-
ter, prawno-polityczny, nie za$ jednolity, czy to wytacznie prawny ($cislej — wy-
konawczy w stosunku do prawa, czy to wylgcznie polityczny. Wypada w zwigzku
z tym podzieli¢ poglad L. Lopeza Rodo, w mysl ktorego ,,nie ma rozwodu po-
miedzy administracja i polityka. Administracja jest instrumentem w rekach rzadu,
pozwalajacym skonkretyzowa¢ w dziataniu ideaty i programy polityczne. Polityka
wymaga harmonijnego polaczenia wzniostych idealow i zdrowego wyczucia re-
aliow. Administracja bez polityki nie miataby kierunku postgpowania. Natomiast
polityka bez administracji nosi inng nazwe — utopii”®. Ten dwoisty charakter
administracji publicznej wymaga, jak konstatuja H. Izdebski i M. Kulesza, ,,funk-
cjonalnego oddzielenia od siebie — w obrebie administracji publicznej — sfe-
ry rzadzenia i sfery administracji wykonawczej (zarzadzajacej), a w $lad za tym
— aparatu obstugujacego funkcje zarzadzania politycznego (rzadzenia) i aparatu
obstugujacego funkcje o charakterze administracyjnym (administracji wykonaw-
czej)”’. Podzielajac to stanowisko, wypada jednakze zauwazy¢, iz ta dwoistos¢
wyznacza takze co$ wiecej, mianowicie obszary odpowiedzialno$ci administracji
publicznej, dajac w swej konsekwencji podstawy do wyr6znienia odpowiedzial-
nos$ci prawnej i odpowiedzialnosci polityczne;.

W semantycznym, stownikowym, a takze bez watpienia powszechnie przyje-
tym znaczeniu odpowiedzialno$¢ to ,,koniecznos$¢, obowigzek moralny lub praw-
ny odpowiadania za swoje czyny i ponoszenia za nie konsekwencji; odpowiadanie
przed kims$, wobec kogo$, za kogo$ lub za co$™8. Odpowiedzialno$ci nie moz-
na zatem przypisac¢ abstrakcyjnie ujmowanym, konceptualnym li tylko tworom
typu urzad, struktura, uktad, system czy stanowisko, lecz wytacznie dziatajagcym
ludziom, pelnigcym okreslone, takie czy inne funkcje, zajmujacym takie czy
inne stanowiska, czyli sprawcom (autorom) okreslonych rezultatow. Ten aspekt
szczegblnie wyraznie podnosi prakseologiczna nauka organizacji i zarzadzania.

4 H. Izdebski, M. Kulesza, op. cit., s. 352.

5 B. Guy Peters, Administracja publiczna w systemie politycznym, przet. K.W. Frieske,
Warszawa 1999, s. 16.

¢ L. Lopez Rodo, L'administration espagnole devant les transformations economiques et
sociales contemporaines, Annuaire Europeen d Administration Publique 1, 1978, s. 35, cyt. za:
H. Izdebski, M. Kulesza, op. cit., s. 126.

7 Ibidem,s. 127.

8 Stownik jezyka polskiego, red. M. Szymczak, t. 2, Warszawa 1979, s. 469.
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J. Zieleniewski podkresla, iz ,,Stosunek sprawstwa pocigga za soba »obiektyw-
ng« odpowiedzialno$¢ sprawcy za rezultat dziatania. Kazdy jest z istoty rzeczy
odpowiedzialny za rezultaty swych dziatan, ktore byly jego obowigzkiem. Nikt
natomiast nie jest w tym »obiektywnym« sensie odpowiedzialny za stan rzeczy,
ktorych nie spowodowat, nie mogt lub nie miat obowigzku spowodowac™. Nale-
7y jednakze zauwazy¢, iz swoistg odmiang dziatania jest zaniechanie, natomiast
skutku — jego brak. Odpowiedzialno$¢ odnoszona winna by¢ zatem nie tylko
do dziatan aktywnych i stanéw zdziatanych w ich wyniku, lecz takze do dziatan
biernych i stanow niezdziatanych, ktore zdziatanymi by¢ miaty!©.

We wskazanym w tytule niniejszego tekstu obszarze podmiotowym admini-
stracji publicznej, administracji rzadowej szczebla centralnego!!, uwzgledniajgc
przy tym zaro6wno organy tej administracji, jak i obstugujace je urzedy (wspoma-
gajace te organy w wykonywaniu ich zadan i kompetencji), problem odpowie-
dzialno$ci odnie$¢ wypada do, dajacych si¢ wydzieli¢ na podstawie obowigzuja-
cego stanu prawnego, trzech grup osdb, a mianowicie:

1) sprawujacych funkcje naczelnych organéw administracji rzagdowej,

2) sprawujacych funkcje centralnych organéw administracji rzadowej,

3) zajmujacych stanowiska sekretarza Rady Ministrow, sekretarzy i podse-
kretarzy stanu oraz szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministrow.

Wypada przy tym zaznaczy¢, iz chodzi wyltacznie o odpowiedzialno$¢ pono-
szong w zwiazku z pelnieniem okreslonej funkcji badz zajmowaniem okreslonego
stanowiska, nie za§ o odpowiedzialno$¢ wynikajaca z faktu bycia obywatelem
Rzeczypospolitej Polskiej.

1. ODPOWIEDZIALNOSC SPRAWUJACYCH FUNKCJE
NACZELNYCH ORGANOW ADMINISTRACJI RZADOWE]

Termin ,,naczelny organ administracji rzagdowej” nie wystgpuje co prawda
w tekstach aktualnie obowigzujacych aktéw prawnych, jest jednakze powszechnie
przyjety i stosowany w doktrynie i oznacza stojace na czele calej administracji
rzadowej podmioty, tj. Prezesa Rady Ministréw oraz ministrow i przewodniczg-
cych okreslonych w stosownych ustawach komitetow, tworzacych wspdlnie Rade
Ministrow, tj. podmioty wskazane w art. 147 Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-

9 J. Zieleniewski, Organizacja i zarzqdzanie, Warszawa 1979, s. 177.

10 W kwestii ptaszczyzn ujmowania odpowiedzialno$ci zob. m.in.: T. Pszczotowski, Mata
encyklopedia prakseologii i teorii organizacji, Wroctaw-Warszawa-Krakow-Gdansk 1978, s. 143.

I W kwestii rozumienia terminu ,,administracja rzgdowa” zob. m.in.: J. Jagielski, W sprawie
tresci kategorii ,, administracja rzgdowa” i ,, administracja samorzgdowa”, [w:] Nauka administra-
¢ji wobec wyzwan wspolczesnego panstwa i prawa, red. J. Lukasiewicz, Rzeszow 2002, s. 216 i n.
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skiej!'2. Syntetycznie ujat to J. Bo¢, stwierdzajac, iz ,,w administracji rzadowe;j
najwyzej w strukturze usytuowane organy nazywamy organami naczelnymi. Te
zas$, ktore sa ulokowane nizej, ale sg organami jednostkowymi w skali calego kra-
ju, uzyskaty nazwe centralnych organow administracji rzgdowej”!3.

Podstawowe kwestie dotyczace odpowiedzialno$ci petigcych funkcje na-
czelnych organdéw administracji rzadowej reguluje Konstytucja. Na mocy tresci
art. 198 ustawy zasadniczej Prezes Rady Ministrow i cztonkowie Rady Ministrow
nalezg do grona podmiotow ponoszacych za naruszenie Konstytucji lub ustawy,
w zwigzku z zajmowanym stanowiskiem lub w zakresie swojego urzedowania,
odpowiedzialno$¢ konstytucyjng przed Trybunatem Stanu. Odpowiedzialno$¢ ta,
w odniesieniu do Prezesa Rady Ministrow i cztonkéw Rady Ministrow, na mocy
art. 156 Konstytucji, dotyczy dwoch rodzajow czynow, a mianowicie:

— niebedacych przestepstwami, naruszenia, w zakresie urzedowania danego
podmiotu, Konstytucji lub ustawy,

— stanowigcych przestepstwa (w rozumieniu prawa karnego) popelnione
w zwigzku ze sprawowang funkcja.

Warto w tym miejscu postawié, cho¢by zasygnalizowac, pytanie, czy narusze-
nie Konstytucji nalezy odnosi¢ wytacznie do jej czesci artykutowanej, czy takze
do wstepu. W opinii B. Banaszaka ,,[...] obecnie upowszechnia si¢ przekonanie
o tym, ze niezaleznie od swojej specyfiki wstep do konstytucji ma charakter nor-
matywny” !4, Przywola¢ mozna takze stanowisko K. Complaka, w mysl ktorego
»Z wyjatkiem krotkiej informacji o genezie tego aktu [tj. Konstytucji — A.P.]
wszystkie postanowienia wstepu majg glebokg warto$¢ normatywng™!>. Wypada
w zwiazku z tym uznac, iz naruszeniem Konstytucji bedzie takze dziatanie wbrew
wyrazonym we wstepie do tego aktu prawnego zasadom, takim jak: poszanowanie
wolnosci i sprawiedliwosci, wspotdziatanie wtadz, dialog spoteczny, pomocni-
czo$¢. Nie powinno natomiast budzi¢ zadnych watpliwo$ci uznanie za naruszenie

12 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483
ze zm.).

13 J. Bo¢ [w:], A. Blag, J. Bo¢, J. Jezewski, op. cit., s. 156. Zob. takze: A. Pakula, Pozycja
ustrojowa centralnych organow administracji rzqdowej w Polsce (w Swietle wybranych przykia-
dow), [w:] Jakos¢ administracji publicznej, red. J. Lukasiewicz, Rzeszéw 2004, s. 320 i n.; idem,
Relacje miedzy centralnymi a naczelnymi organami administracji rzqdowej, [w:] Wspotczesne eu-
ropejskie problemy prawa administracyjnego i administracji publicznej, red. A. Blas, K. Nowacki,
Prawo CCXCV, Wroctaw 2005, s. 31 i n.; idem, Pozycja Komendanta Gtéwnego Strazy Granicz-
nej w strukturze rzqdowej administracji publicznej, [w:] Stuzby i formacje mundurowe w systemie
bezpieczenstwa wewnetrznego Rzeczypospolitej Polskiej, red. E. Ura, S. Pieprzny, Rzeszow 2010,
S. 241-248; idem, Pozycja ustrojowa organow administracji rzqdowej szczebla centralnego wtasci-
wych w sprawach ochrony srodowiska w Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] Ocena modelu prawnego
organizacji ochrony srodowiska w Polsce i na Slowacji, red. E. Ura, J. Stelmasiak, S. Pieprzny,
Rzeszow 2012, s. 117-125.

14 B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 1999, s. 81.

15 K. Complak [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej oraz komentarz do konstytucji RP
z 1997 roku, red. J. Bo¢, Wroctaw 1998, s. 9.

Przeglad Prawa i Administracji C, 2015, cz. 112
© for this edition by CNS



SPECYFIKA ODPOWIEDZIALNOSCI PELNIACYCH FUNKCJE PUBLICZNE 119

ustawy opieszatosci wydawania przez Rade Ministréw, Prezesa Rady Ministrow
czy wlasciwych ministrow stosownych aktow wykonawczych, gdy ustawodawca
nalozyt obowigzek wydania takich aktow, aczkolwiek wskazane bytoby przy tym,
aby ustawodawca okreslat wigzacy i prekluzyjny termin badz okres, w ktorym
wydanie takich aktow ma nastapic.

Tryb postepowania, rodzaje orzekanych kar oraz organizacj¢ Trybunatlu
Stanu okresla ustawa z dnia 26 marca 1982 r. o Trybunale Stanu'®. Ustawa ta
jednoczes$nie precyzuje regulacje konstytucyjna odnosnie do przedmiotu odpo-
wiedzialnosci cztonkéw Rady Ministrow poprzez dodanie, iz obejmuje ona takze
popethione w zwiazku z zajmowanym stanowiskiem przestepstwa skarbowe oraz
wskazujac, iz w przypadku naruszenia Konstytucji lub ustawy nie musi mie¢ ono
charakteru umyslnego. Pociagniecie cztonka Rady Ministrow do odpowiedzial-
nosci konstytucyjnej wymaga zlozenia wstepnego wniosku Marszatkowi Sejmu
przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej lub co najmniej 115 postéw. Wniosek
ten musi spelnia¢ wymogi okreslone w procedurze karnej dla aktu oskarzenia
i podlega ocenie Marszatka Sejmu, czy odpowiada stosownym wymogom usta-
wowym. W przypadku, gdy wniosek ten nie spelnia wymogow ustawowych, Mar-
szatek Sejmu, w uzgodnieniu z Prezydium Sejmu, po zasiegni¢ciu opinii Komisji
Odpowiedzialnos$ci Konstytucyjnej, wzywa reprezentanta wnioskodawcoéw do
uzupetienia w terminie 14 dni, wskazujgc niezbgdny zakres uzupetienia. Jesli
uzupeltnienie nie nastgpi we wskazanym terminie i zakresie, Marszatek Sejmu
postanawia o pozostawieniu wniosku bez biegu.

W przypadku pozytywnej oceny wniosek jest przekazywany Sejmowej Ko-
misji Odpowiedzialnos$ci Konstytucyjnej w celu przeprowadzenia postgpowania
wyjasniajacego. W wyniku tego postgpowania Komisja uchwala sprawozdanie
o wystgpienie do Sejmu z wnioskiem o pociggni¢cie danej osoby do odpowie-
dzialnosci konstytucyjnej (wniosek taki winien spelnia¢ wymogi stawiane aktowi
oskarzenia) lub z wnioskiem o umorzenie postepowania. Wniosek o pociagnigcie
do odpowiedzialnosci konstytucyjnej wobec Prezesa Rady Ministréw i pozosta-
lych cztonkdéw Rady Ministréw skutkuje zawieszeniem osob petnigcych te funkcje
w ich czynnosciach. Sciganie przed Trybunatem Stanu jest mozliwe w okresie
dziesieciu lat od popetnienia danego czynu, chyba Ze jest on przestepstwem lub
przestepstwem skarbowym, dla ktdrego przewidziany jest dluzszy okres przedaw-
nienia. Nie ma przy tym znaczenia okolicznos¢, iz sprawca nie sprawuje juz dane-
go urzegdu lub nie piastuje danej funkcji.

Za czyny podlegajace odpowiedzialnosci konstytucyjnej Trybunat Stanu, po
przeprowadzeniu rozprawy gtownej i w jej wyniku, jest uprawniony do wymie-
rzenia, w stosunku do Prezesa Rady Ministrow i pozostatych cztonkow Rady Mi-
nistréw, tacznie lub osobno, nastepujacych kar:

16 Tekst jedn. Dz.U. 2002 r. Nr 101, poz. 925 z p6zn. zm.
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— utraty czynnego i biernego prawa wyborczego w wyborach Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej, w wyborach do Sejmu i do Senatu, w wyborach do
Parlamentu Europejskiego oraz w wyborach organéw samorzadu terytorialnego,

— zakazu zajmowania kierowniczych stanowisk lub pelienia funkcji zwig-
zanych ze szczego6lng odpowiedzialnoscig w organach panstwowych i w organi-
zacjach spotecznych,

— utraty wszystkich lub niektérych orderéw, odznaczen i tytuléow honoro-
wych.

Kary dotyczace utraty praw i zakazow moga by¢ orzekane na czas od 2 do 10
lat. W razie uznania przez Trybunat Stanu cho¢by nieumyslnego naruszenia Kon-
stytucji lub ustaw przez Prezesa Rady Ministrow i pozostatych cztonkéw Rady
Ministréw Trybunat orzeka utrate zajmowanego stanowiska. Ze wzgledu jednakze
na znikomy stopien spotecznej szkodliwos$ci czynu lub szczegolne okolicznosci
danej sprawy Trybunat Stanu moze poprzestac na stwierdzeniu winy oskarzonego,
a tym samym odstapi¢ od wymierzenia kary. Za czyny wypelniajace natomiast
znamiona przestgpstwa badz przestgpstwa skarbowego Trybunal Stanu orzeka
kary przewidziane w stosownych ustawach karnych.

Odpowiedzialnos¢ konstytucyjna jest szczegdlng odpowiedzialno$ciag praw-
ng, bez watpienia najdalej idaca. Ponadto stosowne przepisy Konstytucji stanowia
podstawe do wyrdznienia politycznej odpowiedzialno$ci naczelnych organdw ad-
ministracji rzadowe;.

W mysl tresci art. 157 Konstytucji cztonkowie Rady Ministrow ponosza przed
Sejmem solidarng odpowiedzialnos$¢ za dziatalno$¢ Rady Ministrow, a takze indy-
widualng za sprawy nalezace do ich kompetencji lub powierzone im przez Prezesa
Rady Ministrow. Instrumentem tej odpowiedzialnos$ci jest instytucja wotum nieuf-
nos$ci uregulowana w art. 158 1 159 Konstytucji. Sejm wyraza Radzie Ministrow
wotum nieufnos$ci wiekszoscig ustawowej liczby postéw, na wniosek zgltoszony
przez co najmniej 46 postéw i1 wskazujacy imiennie kandydata na Prezesa Rady
Ministrow. Jesli stosowna uchwala zostata przez Sejm podjeta, Prezydent Rze-
czypospolitej przyjmuje dymisje Rady Ministrow i powotuje wybranego przez
Sejm nowego Prezesa Rady Ministrow, a na jego wniosek pozostatych cztonkow
Rady Ministrow oraz odbiera od nich przysigege. Sejm moze takze wyrazi¢ wotum
nieufnosci poszczegolnym ministrom. Wniosek w tej sprawie moze by¢ zgloszo-
ny przez co najmniej 69 postow. Prezydent Rzeczypospolitej odwotuje ministra,
ktéremu Sejm wyrazit wotum nieufnosci wigkszoscig gloséw ustawowej liczby
postow. Ponadto Prezes Rady Ministrow moze z wlasnej inicjatywy poddac sie
i kierowana przez siebie Rade Ministrow ocenie w drodze zwrocenia si¢ do Sejmu
z wnioskiem o wyrazenie Radzie Ministrow wotum zaufania. Przyjecie takiego
whniosku (udzielenie wotum zaufania) wymaga wigkszo$ci glosow w obecnosci co
najmniej potowy ustawowej liczby postéw. W przypadku nieuchwalenia wotum
zaufania Prezes Rady Ministrow sktada dymisje Rady Ministrow, ktorg Prezydent
Rzeczypospolitej Polskiej jest zobowigzany przyjac.
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Wypada zauwazy¢, iz ani Konstytucja, ani zadna inna ustawa nie okresla
przedmiotu odpowiedzialnosci politycznej. Jedno jest jedynie pewne: ponosi si¢ ja
z tytulu negatywnej oceny dzialan dokonanej przez postéw, dziatan niebedacych
jednakze, co oczywiste, naruszeniem Konstytucji lub ustaw, badz przestepstwem
czy przestepstwem skarbowym. W gre wchodzi¢ moga zatem takie kryteria oce-
ny, jak sprawnos$¢, rzetelnosé, celowosc, zgodnosé tresci rzeczywistych dziatan
z programem Rady Ministrow przedstawionym przez Prezesa Rady Ministrow
w momencie kreacji Rady Ministroéw, spolegliwos¢ w stosunku do spoteczenstwa,
stopien poczucia stuzby publicznej i odpowiedzialnosci, asertywnosc¢, stopien
przygotowania dziatan, kreatywnosc¢, terminowosc¢, stopien szybkosci reakcji na
powstajace problemy. W obszarze tej odpowiedzialnosci miesci sig, jak mozna by
chyba sadzi¢, takze stopien realizacji podstawowego, fundamentalnego celu dzia-
fania administracji publicznej — interesu publicznego, aczkolwiek mozna takze
uzna¢, iz (z uwagi na prawno-normatywny, nie zas wylacznie czysto polityczny
charakter tej warto$ci!”) w przypadku bezposredniego odwotywania sie do tego
interesu w Konstytucji lub w ustawie jako obowigzkowego kryterium tresci czy
sposobu realizacji zadania publicznego, stwierdzenie, iz interes publiczny nie zo-
stal uwzgledniony, potraktowaé nalezatloby jako, cho¢by nieumys$lne, naruszenie
tych aktow prawnych, tj. jako przedmiot odpowiedzialnosci konstytucyjne;j.

W obszarze odpowiedzialnosci politycznej umiesci¢ wypada takze oceng wy-
konania przez Rade Ministrow budzetu panstwa. W mysl art. 226 Konstytucji Rada
Ministrow w ciggu 5 miesigey od zakonczenia roku budzetowego przedktada Sej-
mowi sprawozdanie z wykonania ustawy budzetowej wraz z informacjg o stanie
zadluzenia panstwa. Sejm rozpatruje przedtozone sprawozdanie i po zapoznaniu
si¢ z opinig Najwyzszej [zby Kontroli podejmuje, w ciggu 90 dni od dnia przed-
tozenia Sejmowi sprawozdania, uchwatg¢ o udzieleniu lub odmowie udzielenia
Radzie Ministrow absolutorium. Konstytucja nie okresla jednakze konsekwencji
prawnych nieudzielenia Radzie Ministrow absolutorium. Zdaniem B. Banaszaka
,»Oznacza to, ze negatywna ocena dziatalno$ci finansowej RM moze, co najwy-
zej, by¢ powodem wystgpienia z wnioskiem o wotum nieufnosci, ale wcale nie
jest powiedziane, ze uzyska on wymagang wigkszo$¢, trudniejsza niz uchwala
o nieudzieleniu absolutorium. [...] Zawsze za$ nieudzielenie absolutorium moze
otworzy¢ droge do odpowiedzialno$ci konstytucyjnej cztonkéw RM. Gdy uchwa-
ta w przedmiocie absolutorium zapada wobec nieistniejagcego juz rzadu, jest to

17" Szerzej na temat charakteru i roli interesu publicznego zob. m.in.: A. Pakula, Interes pu-
bliczny i uzytecznos¢ publiczna jako kryteria zadan samorzqdu terytorialnego, [w:] Administracja
i prawo administracyjne u progu trzeciego tysigclecia, red. M. Stahl, J.P. Tarno, M. Gorski, £.6dz
2000, s. 347 i n.; idem, Interes publiczny jako kryterium polityki wobec administracji publicznej, [w:]
Polityka administracyjna, red. J. Lukasiewicz, Rzeszow 2008, s. 511-519; M. Stahl, Cele publiczne
i zadania publiczne, [w:] Koncepcja systemu prawa administracyjnego, red. J. Zimmermann, War-
szawa 2007, s. 95 i n.; M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spotecznego w prawie administracyjnym,
Rozprawy Uniwersytetu Warszawskiego nr 290, Warszawa 1986.
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jedyny z jej mozliwych skutkow. Warto wszak podkresli¢, ze w razie nieudzielenia
absolutorium nie ma prawnego obowigzku podjecia w stosunku do cztonkoéw da-
nego rzadu postepowania z tytutu odpowiedzialno$ci konstytucyjnej”!8. Pozostaje
zatem jedynie poczucie odpowiedzialno$ci, ktorego wyraz stanowi¢ powinna
rezygnacja Prezesa Rady Ministrow skutkujaca ztozeniem dymisji Rady Mini-
strow, ktorej to jednak dymisji, w tym wiasnie i tylko w tym trybie ztozonej (tj.
jako konsekwencji uprzedniej rezygnacji Prezesa Rady Ministrow), w mysl tresci
art. 162 ust. 2 pkt 3 Konstytucji, Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej moze nie
przyjac¢ (moze odmowic jej przyjecia).

Zaznaczy¢ jednakze nalezy, iz podstawowa ptaszczyzne, podstawowy ,,teren”
odpowiedzialno$ci cztonkéw Rady Ministrow stanowi, a co najmniej powinien
stanowi¢, nie poziom konstytucyjno-parlamentarny, lecz poziom samej Rady Mi-
nistréow. Podstawowe kwestie pozycji ustrojowej tego organu oraz jego cztonkoéw
reguluje Konstytucja, natomiast ich rozwini¢cie zawiera ustawa z dnia 8 sierpnia
1996 r. 0 Radzie Ministrow!®. Ustawa precyzuje generalng konstytucyjng kom-
petencje Prezesa Rady Ministrow do kierowania pracami Rady Ministrow oraz,
co w kontekscie problematyki odpowiedzialno$ci jest szczegolnie istotne, okresla
podstawowe oczekiwania wobec cztonkéw Rady Ministrow. W pierwszej kolejno-
$ci ustawa zobowigzuje cztonkéw Rady Ministrow do uczestnictwa, na zasadach
okreslonych w Konstytucji, w ustalaniu polityki panstwa z rygorem ponoszenia za
tres¢ i realizacje dziatan rzadu odpowiedzialno$ci w trybie i na zasadach okreslo-
nych w odrebnych przepisach. W odniesieniu natomiast do relacji wewnatrzrzado-
wych za najistotniejsze uzna¢ wypada nastgpujgce ustawowe obowigzki:

— inicjowania i opracowywania, w odpowiednim merytorycznym zakresie
dziatania, polityki rzadu, przedktadania inicjatyw i odpowiednich projektow ak-
tow prawnych na posiedzenia Rady Ministrow,

— realizowania polityki ustalonej przez Rade Ministrow 1 wspotdziatania
w tym celu z innymi cztonkami Rady Ministrow,

— reprezentowania w swoich wystgpieniach stanowiska zgodnego z ustale-
niami przyjetymi przez Rade Ministrow,

— uprzedniego porozumienia z Prezesem Rady Ministrow w sprawie tresci
o$wiadczen sktadanych w imieniu rzadu.

Nie ulega watpliwosci, iz z tytutu wykonywania zardwno tych obowigzkdow,
ktore mozna okresli¢ tacznie jako lojalnosciowo-kooperacyjne, jak i wszelkich
innych zadan i obowigzkéw wynikajacych z catoksztattu porzadku prawnego,
w tym z aktow kierownictwa wewngtrznego, cztonkowie Rady Ministrow pono-
sza w pierwszej kolejnosci odpowiedzialno$¢ przed Prezesem Rady Ministrow,
ktory, stosownie do tresci art. 148 Konstytucji, m.in. kieruje pracami Rady Mini-
strow, zapewnia wykonywanie polityki Rady Ministrow i okre§la sposoby jej wy-

18 B. Banaszak, op. cit., s. 532-533.
19 Tekst jedn. Dz.U. 2012 r., poz. 392 z p6zn. zm.
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konywania, koordynuje i kontroluje prace cztonkow Rady Ministrow. Uwzglednié
jednakze nalezy fakt, iz poza konstytucyjnie uregulowanym uprawnieniem Pre-
zesa Rady Ministrow do wystgpowania do Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
z wnioskiem o dokonanie zmian w sktadzie Rady Ministréw, brak jest stosow-
nych regulacji odno$nie do innych $rodkéw dyscyplinujacych cztonkéw Rady
Ministrow. Jesli jednak wzig¢ pod uwage konstytucyjna kompetencje Prezesa
Rady Ministrow do kierowania pracami Rady Ministréw (aczkolwiek nie pet-
ni on funkcji kierownika zaktadu pracy w rozumieniu prawa pracy, a cztonko-
wie Rady Ministrow nie sg pracownikami w rozumieniu tego prawa?’), to moga
by¢ zastosowane typowe narzedzia oddziatywania kierowniczego, jak zwrocenie
uwagi, rozmowa ostrzegawcza, upomnienie, nagana, a w ostatecznosci (co juz
jest prawnie uregulowane) — wystgpienie z wnioskiem o odwotanie. W swoim
charakterze odpowiedzialno$¢ cztonkoéw Rady Ministrow wobec Prezesa Rady
Ministréw jest zatem polityczna. Jej podstawe stanowic¢ beda, jak sadzi¢ nalezy,
kryteria podobne do odpowiedzialnosci politycznej ponoszonej przez naczelne
organy administracji rzadowej wobec Sejmu. Zaznaczy¢ wreszcie wypada i to,
iz zarowno Prezes Rady Ministrow, jak i pozostali czlonkowie Rady Ministrow
ponosza ponadto odpowiedzialnos¢ partyjna wobec swoich partyjnych ugrupowan
(swojego partyjnego zaplecza, sg przeciez z reguly cztonkami partii politycznych)
w trybie i na zasadach okreslonych w stosownych statutach i innych dokumentach
partyjnych i z okreslonymi tam konsekwencjami, w tym z cofnigciem partyjne;j
rekomendacji do zaymowanego stanowiska badz pelienia danej funkcji czy z za-
wieszeniem w prawach cztonka lub nawet z pozbawieniem cztonkostwa. Nalezy
jednakze zdecydowanie opowiedzie¢ si¢ za oddzieleniem tej odpowiedzialno$ci
od odpowiedzialnosci politycznej i tym samym zakwestionowaé nawet probe
utozsamiania interesu partyjnego z interesem publicznym.

2. ODPOWIEDZIALNOSC SPRAWUJACYCH FUNKCJE
CENTRALNYCH ORGANOW ADMINISTRACJI RZADOWE]

W odréznieniu od naczelnych, prawny status centralnych organéw admini-
stracji rzadowej nie jest, nawet w podstawowym konstrukcyjnym zarysie okreslo-

20 Termin ,,powotanie” zastosowany w Konstytucji odno$cie do kreacji Rady Ministrow nie
jest rownoznaczny z powotaniem jako forma nawigzania stosunku pracy. W mysl bowiem art. 68
par. 1 ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. — Kodeks pracy (tekst jedn. Dz.U. 2014 r., poz. 1502 z p6zn.
zm.) stosunek pracy nawigzuje si¢ na podstawie powotania w przypadkach okre§lonych w odrebnych
przepisach. Taka sytuacja zachodzi np. w odniesieniu do pracownikow samorzadowych. Art. 4 ust. 1
pkt. 2 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych (tekst jedn. Dz.U. 2014 r.,
poz. 1202) stanowi, ze na podstawie powotania sa zatrudniani wylacznie nastgpujacy pracownicy
samorzadowi: zastgpca wojta (burmistrza, prezydenta miasta), skarbnik gminy, skarbnik powiatu,
skarbik wojewddztwa.
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ny w Konstytucji, a jedynie w przepisach stosownych ustaw ustrojowych i ma-
terialnych, tj. w ustawie o Radzie Ministrow, ustawie z dnia 4 wrzesnia 1997 r.
o0 dziatach administracji rzagdowej?! oraz w poszczegdlnych ustawach kreujgcych
urzedy tych organdw i okreslajacych tym samym ich zadania i kompetencje. Or-
gany te s3 wbudowane w zasadniczej liczbie w struktury poszczegdlnych funkcjo-
nalnych obszaré6w administracji rzadowej, tj. w struktury poszczegolnych dziatow
administracji rzadowej, i podporzadkowane organizacyjnie wlasciwym ministrom,
w nielicznych natomiast przypadkach, wskazanych w art. 33 a ustawy o dziatach
administracji rzadowej, w strukture pozadzialowa i podporzadkowane organiza-
cyjnie bezposrednio Prezesowi Rady Ministréw. Organy te nie wchodza w sktad
Rady Ministréw, co w powigzaniu z ich pozakonstytucyjnym statusem oznacza, ze
osoby sprawujgce funkcje tych organow nie ponoszg ani konstytucyjnej, ani poli-
tycznej (parlamentarnej) odpowiedzialno$ci. Zaden przepis nie daje takze podsta-
wy do uznania, ze osoby te posiadajg status pracowniczy czy urzedniczy, stosowne
przepisy nie wskazuja, ze powotanie na te urzedy skutkuje nawigzaniem stosunku
pracy (analogicznie do przypadku oséb sprawujacych funkcje naczelnych orga-
noéw administracji rzagdowej), co oznacza, ze nie ponoszg tez odpowiedzialnosci
porzadkowej czy tym bardziej dyscyplinarnej. Mozna zatem uznac, ze wystepuje
tu, podobnie jak w przypadku oséb pelnigcych funkcje wicepremieréw badz mi-
nistréw, sytuacja ponoszenia odpowiedzialno$ci wobec podmiotéw uprawnionych
do kierowania, tj., odpowiednio, Prezesa Rady Ministrow czy wtasciwego mini-
stra, z zastosowaniem analogicznych srodkow oddziatywania, jakie przystuguja
Prezesowi Rady Ministréw w stosunku do wicepremierow i ministréw, a w przy-
padku gdy dopuszczalna jest przynalezno$¢ partyjna piastuna centralnego organu
administracji rzadowej (co ma miejsce w zdecydowanej wigkszo$ci przypadkow)
— w gre wchodzi takze odpowiedzialno$¢ wobec wlasciwych statutowo organow
partyjnych. Najostrzejszym $rodkiem tej odpowiedzialnosci jest odwotanie z zaj-
mowanego stanowiska. Bez wzgledu na podporzadkowanie organizacyjne (Preze-
sowi Rady Ministréw badz wtasciwym ministrom dzialowym) odwotanie, jak tez
powotanie, nalezy do wytacznej kompetencji Prezesa Rady Ministrow, przy czym
w niektorych przypadkach ustawodawca okresla przestanki, ktore musza zaistnie¢,
aby odwotanie mogto badz musialo nastgpi¢?2, w niektorych pozostawia w tym
wzgledzie w zasadzie pelng swobode decyzyjng Prezesowi Rady Ministrow?3.
Pelniacy funkcje centralnych organdéw administracji rzadowej ponoszg jednakze
réwniez, na podstawie stosownych przepisow, odpowiedzialno$¢ prawno-karng za
nieprzestrzeganie obowiazujacych ich przepisoéw antykorupcyjnych, przekracza-
nie uprawnien (naduzywanie wladzy), sprawstwo kierownicze, popetnianie prze-

21 Tekst jedn. Dz.U. 2013 1., poz. 743 z p6zn. zm.

22 Np. dotyczy to odwolania szefa Stuzby Cywilnej: art. 12 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r.
o stuzbie cywilnej (tekst jedn. Dz.U. 2014 r., poz. 1111 z p6zn. zm.).

23 Taka sytuacja zachodzi m.in. w przypadku odwolywania Komendanta Glownego Policji,
art. 5 ust. 3 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (tekst jedn. Dz.U. 2015 r., poz. 355).
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stepstw urzedniczych, takich jak np. przeciwko dokumentom, ptatna protekcja,
nieuprawnione ujawnianie informacji objetych stosownymi klauzulami ochrony.

3. ODPOWIEDZIALNOSC ZAJMUJACYCH STANOWISKA
SEKRETARZA RADY MINISTROW, SEKRETARZY I PODSEKRETARZY
STANU ORAZ SZEFA KANCELARII PREZESA RADY MINISTROW

Godzi si¢ przede wszystkim zauwazy¢, iz status ustrojowy tych podmiotow
reguluje wytacznie, i to w sposob niezmiernie ogolny, wrecz ogdlnikowy, jedynie
ustawa o Radzie Ministrow. Z tresci jej stosownych przepisow wynika jedynie, iz
stanowiska sekretarza i podsekretarzy stanu tworzy si¢ w ministerstwach i w Kan-
celarii Prezesa Rady Ministrow. Sekretarze i podsekretarze stanu sa powotywani
i odwotywani przez Prezesa Rady Ministréw. Wiasciwy minister badz odpowied-
nio Prezes Rady Ministrow okresla zakres czynnosci sekretarza i podsekretarza
stanu, przy czym w przypadku ministerstw sekretarz stanu, a jesli nie zostat po-
wotany, to podsekretarz stanu, zastgpuje ministra w ustalonym przez tego ministra
zakresie. Zaden przepis nawet nie sugeruje przy tym, aby powotanie sekretarzy
i podsekretarzy stanu oznaczato nawigzanie stosunku pracy. Sg oni tym samym
uzaleznieni jedynie od swoich politycznych zwierzchnikow i tylko wobec nich po-
nosza odpowiedzialnos$¢. Jest to bez watpienia odpowiedzialno§¢ wytacznie poli-
tyczna, ponoszona wedlug kryteriow analogicznych, do przypadku cztonkéw Rady
Ministrow wobec Prezesa Rady Ministrow czy centralnych organéw administracji
rzadowej wobec, odpowiednio, Prezesa Rady Ministrow badz wlasciwego mini-
stra, ktorej najostrzejsza konsekwencja jest odwotanie z zajmowanego stanowiska.
W przypadku tych podmiotéw nie ma zadnych ustawowych przestanek czy kry-
teriow odwotywania, co nalezy do wytacznej sfery dyskrecjonalnych kompetencji
Prezesa Rady Ministrow. Podobna sytuacja dotyczy szefa Kancelarii Prezesa Rady
Ministrow oraz sekretarza Rady Ministréw. Ponadto osoby zajmujace wskazane
w tym punkcie stanowiska sg z reguty cztonkami partii politycznych, w zwigzku
z czym ponoszg takze odpowiedzialnos¢ partyjna, co powoduje, iz 1 w przypadku
tych oso6b wypada poczyni¢ te¢ samg uwage, jak w odniesieniu do odpowiedzial-
nosci partyjnej Prezesa Rady Ministréw i pozostatych cztonkéw Rady Ministrow.
Podobnie jak sprawujacy funkcje centralnych organow administracji rzadowe;j,
réwniez omawiane w tym punkcie podmioty ponosza stosowng odpowiedzialnos¢
prawnokarng z powodéw analogicznych do piastundéw centralnych organow admi-
nistracji rzagdowe;j.

Problem odpowiedzialno$ci nalezy bez watpienia do fundamentalnych w de-
mokratycznym panstwie prawnym. Przedstawione uwagi wskazuja, iz w przed-
miotowym obszarze mamy do czynienia z istotnym zréznicowaniem i niejedno-
litoécig stosownych regulacji prawnych, co budzi, jak sadzg, pewne watpliwosci,
w szczegolnosci co do braku sprecyzowania tresci odpowiedzialnos$ci polityczne;.
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Nalezy takze podkresli¢ juz podniesiong na wstepie tego tekstu kwestie i uzupetnia-
jaco przywota¢ konstatacj¢ J. Bocia, ze ,,Istotnym elementem odpowiedzialno$ci
jako instytucji prawnej i procesu praktycznego zarazem, dostrzeganym zarowno
w sferze ocen wewnetrznych, jak i w sferze ocen spotecznych, jest utozsamianie
odpowiedzialno$ci organéw z odpowiedzialnoscig ludzi. Oddzielne traktowanie
tych kwestii doprowadza bowiem do mistycyzmu w doktrynie i w praktyce”?4.

RESPONSIBILITY OF OFFICIALS FULFILLING FUNCTIONS
AND HOLDING POSITIONS IN GOVERNMENTAL ADMINISTRATION

Summary

The responsibility in question differs, according to the nature of a fulfilled function and held
position. The broadest scope of responsibility is incurred by officials fulfilling functions of supreme
organs of governmental administration (Prime Minister and members of the Council of Ministers).
It is a constitutional responsibility (of penal-legal nature) before the Tribunal of State and a political
responsibility before the Parliament. Officials fulfilling functions of central organs of governmental
administration and holding other high positions (secretary and under-secretary of state, secretary
to the Council of Ministers, Chief of the Chancellery of the Prime Minister), incur mainly political
responsibility before their superiors and penal-legal liability before ordinary courts of law, e.g. for
the breach of anti-corruption regulations, abuse of power and official misconduct.

24 J. Bo¢ [w:], A. Btas, J. Bo¢, J. Jezewski, op. cit., s. 339.
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